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In 2016 heeft de Afdeling bestuursrechtspraak van de 
Raad van State geoordeeld dat mededingingsruimte 
moet worden gecreëerd bij het verdelen van schaarse 
vergunningen. In deze bijdrage staat de vraag centraal of 
decentrale overheden – in het bijzonder gemeentebestu-
ren – bij deze schaarse vergunningverlening de veiling als 
allocatiemechanisme mogen hanteren. Daarbij zal ik mij 
beperken tot twee mogelijke belemmeringen van een vei-
ling, namelijk het evenredigheidsbeginsel – en dan in het 
bijzonder de geschiktheidseis – en het rechtszekerheids-
beginsel – en dan in het bijzonder de specialiteitseis.
1. Inleiding
Het komt regelmatig voor dat een bestuursorgaan het aantal 
vergunningen dat kan worden verleend, beperkt. Een derge-
lijke vergunning wordt een ‘schaarse vergunning’ genoemd. 
De Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
(hierna: de Afdeling) heeft in 2016 in de Vlaardingen-uitspraak 
geoordeeld dat bij de verdeling van schaarse vergunningen 
door het bestuur op enigerlei wijze aan (potentiële) gegadig-
den ruimte moet worden geboden om naar de beschikbare 
vergunning(en) mee te dingen. Deze rechtsnorm wordt door 
de Afdeling gebaseerd op het gelijkheidsbeginsel dat in deze 
context strekt tot het bieden van gelijke kansen.2 Wie meer 
wil weten over deze mededingingsverplichting verwijs ik 
graag naar de vele publicaties die hierover al zijn verschenen.3 
1 Annemarie Drahmann is universitair hoofddocent aan de Afdeling staats- 
en bestuursrecht van de Universiteit Leiden.
2 ABRvS 2 november 2016, ECLI:NL:RVS:2016:2927, AB 2016/426, m.nt. C.J. 
Wolswinkel en Gst. 2017/55, m.nt. A. Drahmann (Vlaardingen).
3 Paragraaf 5 van de conclusie van staatsraad advocaat-generaal Widdershoven bij 
de Vlaardingen-uitspraak bevat een praktische weergave van de wetenschappelijke 
literatuur over de verdeling van schaarse publieke rechten tussen 2004 en 2016 
(Conclusie 25 mei 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1421). In het bijzonder wijs ik daarbij op 
F.J. van Ommeren, Schaarse vergunningen. De verdeling van schaarse vergunningen 
als onderdeel van het algemeen bestuursrecht, Deventer: Kluwer 2004; F.J. van Om-
meren, W. den Ouden, C.J. Wolswinkel (red.), Schaarse publieke rechten, Den Haag: 
BJu 2011; A.W.G.J. Buijze, The Principle of Transparency in EU Law,’s-Hertogenbosch: 
BOXPress 2013; C.J. Wolswinkel, De verdeling van schaarse publiekrechtelijke rechten, 
Den Haag: BJu 2013, en A. Drahmann, Transparante en eerlijke verdeling van schaarse 
besluiten, Deventer: Wolters Kluwer 2015. Na de Vlaardingen-uitspraak zijn onder 
meer verschenen: C.J. Wolswinkel, ‘Concurrerende verdelingsregimes? Schaarse 
vergunningen onder Unierecht en nationaal recht na Vlaardingen en Appingedam’, 
SEW 2018, afl. 7/8, p. 288-301; C.J. Wolswinkel, ‘Volwassen verdelingsrecht? Rechts-
ontwikkeling en rechtseenheid bij de verdeling van schaarse vergunningen’, JBplus 
2017/1; C.J. Wolswinkel, ‘De rollen van de wetgever bij de verdeling van schaarse 
vergunningen’, RegelMaat 2017, afl. 1, p. 6-30; C.J. Wolswinkel, ‘Het vijfde postulaat 
van de Afdeling’, AA 2017/6; C.J. Wolswinkel, ‘Verdelingsrecht en algemeen be-
stuursrecht: Naar een algemeen deel verdelingsrecht?’ in: T. Barkhuysen, B. Mar-
seille, W. den Ouden, H. Peters, & R. Schlö ssels (editors), 25 jaar Awb in eenheid en 
verscheidenheid, Deventer: Wolters Kluwer 2019, p. 805-814 en M. van Weeren, De 
strijd om schaarse vergunningen. Kansen, concurrentie en rechtszaken door vergun-
ningstelsels, Deventer: Wolters Kluwer 2019. 
Uiteraard kan erover worden gediscussieerd of de Afdeling 
met de introductie van deze rechtsnorm een goede stap heeft 
gezet,4 maar het is ook relevant om te kijken naar nieuwe 
juridische vragen die na de Vlaardingen-uitspraak zijn ont-
staan. Deze vragen gaan bijvoorbeeld over de reikwijdte van 
de mededingingsplicht.5 In deze bijdrage wil ik een andere 
invalshoek kiezen. Als een bestuursorgaan schaarse vergun-
ningen wil verdelen zal het een verdelingsprocedure moeten 
volgen. Daarbij zal het bestuursorgaan een keuze moeten 
maken uit verschillende allocatiemechanismes, zoals de ver-
deling op volgorde van binnenkomst van de aanvragen (wie 
het eerst komt, het eerst maalt), de loting, de vergelijkende 
toets (ook wel ‘beauty contest’ of ‘tender’ genoemd) en de 
veiling. Een van de vragen die relevant is geworden door de 
Vlaardingen-uitspraak is of het bestuursorganen geheel vrij 
staat om een keuze te maken uit deze verschillende allocatie-
mechanismes.6 In deze bijdrage beperk ik mij tot slechts één 
allocatiemechanisme, namelijk de veiling. Centraal in deze 
bijdrage staan twee mogelijke belemmeringen voor het vei-
len van schaarse vergunningen door gemeentebesturen, na-
melijk (1) de vraag of een gemeentelijke veiling voldoet aan 
het evenredigheidsbeginsel – en dan in het bijzonder aan de 
geschiktheidseis – en (2) de vraag of een gemeentelijke vei-
ling voldoet aan het rechtzekerheidsbeginsel – en dan in het 
bijzonder aan de specialiteitseis. De eerste vraag zal centraal 
staan in paragraaf 3 en de tweede vraag in paragraaf 4. Eerst 
zal ter introductie in paragraaf 2 worden aangegeven wat in 
deze bijdrage onder het veilen van schaarse vergunningen 
door gemeentebesturen wordt verstaan.
4 Kritisch is bijvoorbeeld: T.H.G. Robbe, ‘Hoe verdeel je een chocoladetaart’, 
NTB 2019/35, met de reactie daarop van E.M.J. Hardy & L.W. Verboeket, 
‘Prematuur over het primaat’, NTB 2020/50.
5 Een van de vervolgvragen was in hoeverre de mededingingsnorm ook 
van toepassing is in het omgevingsrecht (zie hierover onder meer: ABRvS 
19 december 2018, ECLI:NL:RVS:2018:4198, AB 2019/111, m.nt. C.J. Wols-
winkel; C.J. Wolswinkel, ‘Schaarse rechten in het omgevingsrecht? Een 
tegenconclusie voor de rechtsontwikkeling’, TO 2018, afl. 3, p. 109-121; J.C. 
van Oosten en A. Drahmann, ‘De gevolgen van Appingedam en Zeewolde 
voor het Nederlands bestuursrecht, in het bijzonder voor ruimtelijke be-
sluiten’, JBplus 208/3 en O. Kwast, ‘Economie en omgevingsrecht: schaarse 
vergunningen voor natuurlijke schaarste’, TO 2018, afl. 3, p. 140-148), ge-
doogverklaringen (zie hierover: A. Drahmann, ‘Het verdelen van schaarse 
publieke rechten verder gecompliceerd; Wat is de juridische status van 
een schaarse gedoogverklaring?’, NJB 2019/1856), evenementenvergun-
ningen (A. Drahmann, ‘Evenementenvergunning: is bij concurrerende 
aanvragen sprake van een schaarse vergunning’, TO 2018, afl. 3128-139) 
en via de reflexwerking van artikel 3:14 BW ook in het privaatrecht (zie 
hierover onder meer: Hof Arnhem-Leeuwarden 19 november 2019, 
ECLI:NL:GHARL:2019:9911, AB 2020/116, m.nt. P.J. Huisman & F.J. van Om-
meren en TBR 2020/27, m.nt. A. Drahmann en J.R. Vermeulen en C.N. van 
der Sluis, ‘Schaarse rechten bij gebiedsontwikkeling: de rol van beleid en 
grondeigendom’, TO 2018, afl. 3, p. 122-127).
6 Wolswinkel heeft er eerder op gewezen dat economische allocatietheo-
rieën behulpzaam kunnen zijn voor het opstellen van juridische verdeel-
regels (C.J. Wolswinkel, 'An Allocation Perspective to Public Law: Limited 
Public Rights and Beyond', ReM 2014-05).
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2. Het veilen van schaarse publieke rechten 
door gemeentebesturen? 
Bij het woord ‘veiling’ zal bij veel lezers waarschijnlijk het 
beeld opkomen van een kunstveiling waar de bieder van 
het hoogste geldbedrag het kunstwerk verkrijgt. De veiling 
heeft daarom soms een negatieve connotatie: de waarde 
wordt bepaald door ‘wat de gek ervoor geeft’ en het re-
sultaat kan zijn dat een kunstwerk in een privécollectie in 
plaats van een museum terechtkomt. Het is daarom aller-
eerst goed om te weten dat er meerdere soorten veilingen 
zijn. 
In 2002 is het MDW-rapport ‘Veilen en andere allocatie-
mechanismen’ gepubliceerd.7 In dit rapport is een stappen-
plan opgenomen waarin wordt beschreven welke stappen 
kunnen worden genomen bij de allocatie van schaarse 
rechten. In dit rapport worden vier verschillende soorten 
‘veilingen’ beschreven, namelijk: de veiling bij opbod, bij 
afslag, bij inschrijving en de Vickrey-veiling. De veiling bij 
opbod is de manier waarop kunstwerken worden verkocht. 
In het biedproces wordt de prijs zolang verhoogd tot de één 
na laatste bieder stopt; de enig overgebleven bieder ver-
krijgt het object tegen de prijs waarbij de laatste concurrent 
ophoudt. De veiling bij afslag wordt o.a. gebruikt bij de bloe-
menveiling in Aalsmeer. De veilingklok daalt tot iemand als 
eerste op zijn knop drukt. Veilingen bij inschrijving (geslo-
ten-bod veiling) worden vaak gebruikt om contracten te 
vergeven, bijvoorbeeld bij de (ver)koop van huizen. Bij de 
veiling bij inschrijving verkrijgt de hoogste inschrijver het 
object en betaalt daarvoor zijn bod (‘first price sealed bid’). 
Een variant hierop is de Vickrey-veiling. Net als bij een geslo-
ten-bod veiling wint degene met het hoogste bod, maar de 
winnaar betaalt slechts het op één na hoogste bod (‘second 
price sealed bid’).8 Het is ook mogelijk dat een gemeente-
bestuur als allocatiemechanisme kiest voor een vergelij-
kende toets, waarbij één van de elementen waarvoor pun-
ten kunnen worden behaald een (vrijwillig) financieel bod 
is. Dit is een variant op de veiling bij inschrijving, omdat bij 
de aanvraag een bod moet worden gedaan en dit geldbod 
een van de aspecten is waarop de exploitant geselecteerd 
zal worden. 
Met een keuze uit een van deze vier hoofdvormen is een 
bestuursorgaan er nog niet. Vervolgens zullen er name-
lijk veilingregels worden opgesteld. Het gaat te ver om in 
deze bijdrage stil te staan bij alle verschillende mogelijk-
heden die er zijn voor deze veilingregels. Ik zal ter illus-
tratie kort de (vrij complexe) veilingregels voor de recente 
5G-veiling die in juli 2020 heeft plaatsgevonden beschrij-
ven.9 Allereerst zijn in de veilingregels onder meer een 
7 Bijlage bij Kamerstukken II 2001/02, 24036, nr. 254.
8 Bijlage 1 bij het MDW-rapport.
9 Deze veilingregels zijn neergelegd in de Regeling aanvraag- en veilingpro-
cedure vergunningen 700, 1400 en 2100 MHz (Stcrt. 2020/13725).
cap,10 een reserveprijs11 en een verplichting om bij de aan-
vraag een waarborgsom of bankgarantie over te leggen,12 
opgenomen. Het model dat is gebruikt voor deze veiling is 
de ‘SMRA-clock-hybride’: een simultane meerrondenklok-
veiling met voorlopig winnende biedingen. De veiling heeft 
plaatsgevonden via internet en bestond uit twee fasen: de 
primaire fase en de toewijzingsfase. In de primaire fase is 
bepaald of en hoeveel frequentieruimte een deelnemer 
wint in elke band. Hiervoor is gebruikgemaakt van een si-
multane meerrondenklokveiling met voorlopig winnende 
biedingen. De specifieke frequentieruimte waarop een ver-
gunning ziet is vervolgens in de toewijzingsbiedronde be-
paald. Hiervoor is gebruikgemaakt van een combinatorisch 
tweede-prijs-gesloten-bodmodel. Aan deze toewijzingsbied-
ronde doen uitsluitend de deelnemers mee die in de pri-
maire fase vergunningen hebben verworven.13 Mocht het 
u duizelen na het lezen van deze vrij technische begrippen 
dan is dat niet erg; ik heb hiermee slechts willen illustreren 
dat niet gesproken kan worden van ‘de veiling’ als allocatie-
mechanisme, maar dat er vele varianten mogelijk zijn. Ten 
slotte is van belang dat er, naast deze veilingregels – en net 
als voor ‘gewone’ vergunningverlening – ook weigerings-
gronden in de regelgeving worden opgenomen en voor-
schriften aan de vergunning worden verbonden. Het is dus 
niet zo dat alleen ‘geld’ bepaalt wie de vergunning verkrijgt: 
als aan bepaalde (minimum)eisen niet wordt voldaan, kan 
de vergunningaanvraag worden geweigerd en als vergun-
ningvoorschriften worden geschonden, kan de vergunning 
worden ingetrokken. 
Ik ben niet bekend met gemeentebesturen die gebruikma-
ken van de veiling bij opbod of afslag als allocatiemecha-
nisme. Wel verleent het gemeentebestuur van Weert de 
standplaatsvergunningen voor de verkoop van ijs en olie-
bollen aan degene die het hoogste standgeld biedt. Dit is dus 
een veiling bij inschrijving in de zin van het MDW-rapport. 
Tegen de verlening van deze standplaatsvergunning is ge-
procedeerd, maar in deze procedure is niet de principiële 
vraag aan de orde gekomen in hoeverre inschrijfgeld mag 
worden gevraagd.14
Naast het onderscheid tussen verschillende veilingvormen, 
wil ik in deze introducerende paragraaf ten slotte nog bena-
drukken dat deze bijdrage uitsluitend gaat over het veilen 
van schaarse publieke rechten door gemeentebesturen. Niet 
10 Een cap is een maximum op het aantal schaarse rechten, in dit geval een 
maximumhoeveelheid frequentieruimte, die een vergunninghouder kan 
verkrijgen. Zo wordt voorkomen dat slechts een (of enkele) rechtsperso(o)
n(en) alle beschikbare frequenties zou of zouden kunnen verwerven. Een 
cap draagt daarmee bij aan de marktordening na de vergunningverlening.
11 Een reserveprijs is de minimumprijs van de frequentievergunning. Het is 
daarmee de startprijs in de veiling. De reserveprijs dient ten minste twee 
doelen, namelijk “(1) een sneller en efficiënter verloop van de veiling en (2) 
het weren van niet-serieuze bieders van deelname aan de veiling” (aldus 
de toelichting bij de veilingregeling, Stcrt. 2020/13725, par. 4.1).
12 Hiermee wordt beoogd te voorkomen dat een aanvrager niet in staat zou 
zijn om zijn biedingen gestand te doen.
13 Wie meer wil weten over deze modellen verwijs ik naar Stcrt. 2020/13725, 
par. 5.
14 ABRvS 10 oktober 2018, ECLI:NL:RVS:2018:3270.
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wordt ingegaan op de mogelijkheden om schaarse private 
rechten te veilen. Denk bijvoorbeeld aan de vraag of de 
gemeente een veiling zou kunnen organiseren als zij een 
huurovereenkomst zou willen sluiten met een ondernemer. 
In dat geval treedt de gemeente immers op als grondeige-
naar. De publiekrechtelijke bevoegdheid tot (schaarse) ver-
gunningverlening moet worden onderscheiden van de pri-
vaatrechtelijke bevoegdheid om een huurovereenkomst te 
sluiten. Bij de verlening van een schaarse vergunning zal 
de verdelingsprocedure normaliter niet beperkt zijn tot 
locaties waarvan de gemeente grondeigenaar is, waardoor 
het veilen van een huurrecht niet mogelijk is. Dit is dus een 
relevant verschil met bijvoorbeeld de veiling van de huur-
contracten voor tankstations langs Rijkssnelwegen, waar de 
Staat naast vergunningverlener ook grondeigenaar is.15
3. Het evenredigheidsbeginsel: een 
geschiktheidseis
In deze paragraaf zal worden ingegaan op de vraag of een 
veiling als allocatiemechanisme voldoet aan het evenre-
digheidsbeginsel. Een van de argumenten die vaak wordt 
gegeven voor het moeten toestaan van een veiling door 
gemeentebesturen is dat een onderneming een financieel 
voordeel verkrijgt door de schaarste van de vergunningen. 
Het is (of zijn) immers uitsluitend die onderneming(en) die 
de activiteit mag (of mogen) verrichten. Dat deel waarmee 
die onderneming gebaat is, zou daarom mogen worden af-
geroomd.16 Zeker in tijden waarin gemeenten grote tekorten 
hebben in bijvoorbeeld de financiering van het sociaal do-
mein lijkt een dergelijke baatafroming van ondernemingen 
een interessante optie. Tegenstanders van de veiling als al-
locatiemechanisme voor gemeentebesturen betogen onder 
meer dat door middel van een kwalitatieve toets de doel-
stellingen van een vergunningstelsel beter kunnen worden 
bereikt dan een selectie op basis van prijs.17 Hierna zal eerst 
worden toegelicht waarom een allocatiemechanisme moet 
voldoen aan het evenredigheidsbeginsel en dan meer in 
het bijzonder aan de geschiktheidseis (paragraaf 3.1). Ver-
volgens zal ik een aantal arresten van het Hof van Justitie 
van de Europese Unie (hierna: Hof van Justitie) weergeven 
waaruit blijkt welke gevolgen een toets aan het evenredig-
heidsbeginsel kan hebben voor de keuze van een allocatie-
mechanisme (paragraaf 3.2). Daarna zal worden ingegaan 
op de meer inhoudelijke vraag of, en zo ja onder welke voor-
waarden de veiling een geschikt allocatiemechanisme is 
(paragraaf 3.3).
15 Artikel 5 van de Wet tot veiling van bepaalde verkooppunten van motor-
brandstoffen bepaalt dat de Staat een huurovereenkomst sluit met degene 
die op een door de Staat uitgeschreven openbare veiling het hoogste bod 
heeft uitgebracht.
16 Hierop zal hierna in paragraaf 3.3 nog nader worden ingegaan.
17 Recent zijn om dezelfde reden Kamervragen gesteld over de vraag of een 
loting een geschikt allocatiemechanisme is om een schaarse vergunning 
voor een speelautomatenhal te verdelen. De Kamerleden vroegen of het 
niet beter zou zijn als de gemeente de vergunning zou gunnen aan de partij 
die de burger, aantoonbaar, het beste kan beschermen tegen kansspelver-
slaving en die de beste papieren heeft waar het gaat om het tegengaan van 
criminaliteit en witwassen (Aanhangsel Handelingen, vergaderjaar 2019-
2020, 2518). 
3.1 Waarom moet worden voldaan aan het 
evenredigheidsbeginsel?
De afgelopen jaren hebben in wetenschappelijke publicaties 
over schaarse vergunningen rechtszekerheid, gelijkheid en 
transparantie een grote rol gespeeld. Daarbij speelde met 
name de vraag een rol in hoeverre aan potentiële gegadig-
den vooraf kenbaar moet worden gemaakt dat een schaarse 
recht zal worden toegekend en uit welk rechtsbeginsel die 
mededingingsplicht dan zou voortvloeien.18 Sinds 2017 
is in het algemeen bestuursrecht nog een andere ontwik-
keling zichtbaar, namelijk die van de Europeanisering van 
het evenredigheidsbeginsel. Staatsraad Advocaat-Generaal 
Widdershoven heeft, onder verwijzing naar literatuur,19 in 
twee conclusies betoogd dat de bestuursrechter zich bij de 
invulling van het evenredigheidsbeginsel meer dan thans 
zou kunnen oriënteren op de door het Hof van Justitie in het 
kader van evenredigheid toegepaste drietrapstoets van ge-
schiktheid, noodzakelijkheid en evenwichtigheid. Dit zou 
namelijk meer structuur geven dan een ongedifferentieerde 
toetsing op evenredigheid.20 Mijns inziens zou ook bij het 
kiezen van een allocatiemechanisme het toepassen van 
deze ‘trits’ een duidelijk(er) handvat bieden voor gemeen-
tebesturen. Met betrekking tot de veiling is dan met name 
de vraag naar de geschiktheid van het instrument relevant.
Los van de Europeanisering van het evenredigheidsbegin-
sel, moet het Unierechtelijke evenredigheidsbeginsel in 
acht worden genomen als het Unierecht van toepassing is 
bij de verdeling van schaarse vergunningen. Dit volgt onder 
meer uit de Lotto-uitspraak van de Afdeling.21 Deze uit-
spraak gaat over het éénvergunningstelsel in de Wet op de 
kansspelen. Onder verwijzing naar jurisprudentie van het 
Hof van Justitie22 oordeelt de Afdeling dat een wegens een 
dwingende reden van algemeen belang ingestelde beper-
king evenredig dient te zijn. Dat betekent dat moet worden 
bezien of de beperking geschikt is om de verwezenlijking 
van de doelen van algemeen belang te waarborgen en of zij 
niet verder gaat dan ter bereiking daarvan noodzakelijk is. 
Een nationale regeling is slechts geschikt om de verwezen-
lijking van het betrokken doel te waarborgen, wanneer de 
verwezenlijking ervan op coherente en systematische wijze 
wordt nagestreefd. Volgens de Afdeling kan een éénvergun-
ningstelsel voor kansspelen geschikt zijn om doelen van al-
gemeen belang na te streven, maar werd in dit geval niet aan 
18 Zie m.nt. de al in voetnoot 3 aangehaalde literatuur. 
19 O.a. E.M.H. Hirsch Ballin, ‘Dynamiek in de bestuursrechtspraak’, in: Rechts-
ontwikkeling door de bestuursrechter, VAR-reeks 154, Den Haag: Boom Juri-
dische uitgevers 2015, p. 7-58.
20 Zie de conclusie in de zaak Wheermolen d.d. 22 december 2017, 
ECLI:NL:RVS:2017:3557, punt 8.7 en de conclusie in de zaak Windpark Zee-
wolde, 6 juni 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1847.
21 ABRvS 2 mei 2018, ECLI:NL:RVS:2018:1466, AB 2018/443, m.nt. A. Drah-
mann.
22 HvJ EU 8 september 2009, Liga Portuguesa, ECLI:EU:C:2009:519; HvJ EU 
15 september 2011, Dickinger en Ömer, ECLI:EU:C:2011:582; HvJ EU 14 juni 
2017, Online Games, ECLI:EU:C:2017:452; HvJ EU 28 februari 2018, Spor-
ting Odds, ECLI:EU:C:2018:130.
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het coherentievereiste voldaan.23 Uit deze uitspraak blijkt 
echter niet klip-en-klaar dat ook het allocatiemechanisme 
moet voldoen aan het (Unierechtelijke) evenredigheidsbe-
ginsel. De uitspraak ziet immers op de rechtmatigheid van 
het vergunningstelsel. 
Ook Wolswinkel heeft gewezen op het onderscheid tussen 
enerzijds de beperking van het aantal vergunningen en an-
derzijds de toewijzing van deze schaarse vergunningen. Bij 
de toewijzing van de schaarse vergunningen worden aan de 
hand van toewijzingscriteria de aanvragers vergeleken. Bij 
een veiling is dit dus de geboden prijs. Wolswinkel maakt 
daarnaast nog een onderscheid tussen de ‘toewijzingsdoel-
stelling’ (zijnde de doelstelling die met de toewijzingspro-
cedure wordt nagestreefd) en de beperkingsdoelstelling 
(het doel dat wordt nagestreefd met de beperking van het 
aantal vergunningen dat beschikbaar is voor toekenning).24 
Wolswinkel concludeert, mede aan de hand van de arresten 
Blanco Perez en Chao Gomez25 en Bressol,26 dat bij het Hof van 
Justitie de beoordeling van de toewijzingsprocedure deel 
uitmaakt van de beoordeling van de rechtmatigheid van de 
beperking: de toewijzingscriteria worden met name beoor-
deeld in het licht van de geschiktheid en de noodzaak van 
deze beperking. Volgens hem weerspiegelt deze benadering 
het consistentievereiste: als een vergunningenplafond kan 
worden gerechtvaardigd door een legitieme doelstelling, 
dan moeten de overeenkomstige toewijzingscriteria zoveel 
mogelijk bijdragen tot het bereiken van deze doelstelling. 
Met Wolswinkel ben ik van mening dat beperking en toe-
wijzing niet los van elkaar kunnen worden gezien en dat 
daarom, uit een oogpunt van consistentie, rekening moet 
worden gehouden met de beperkings- en de toewijzings-
doelstellingen samen.27 Dit betekent dat ook het gekozen al-
locatiemechanisme moet voldoen aan het evenredigheids-
beginsel.
In de volgende paragraaf zullen drie arresten van het Hof 
van Justitie worden besproken waarin het Hof heeft geoor-
deeld dat zowel schaarse vergunningstelsels als het daarin 
opgenomen allocatiemechanisme moeten voldoen aan de 
geschiktheidseis die onderdeel uitmaakt van het evenredig-
heidsbeginsel. Een kritische lezer zal zich echter afvragen 
23 De Afdeling vergelijkt daarbij onder meer lotto’s met goededoelenloterijen 
en constateert dat tussen deze twee kansspelen geen grote verschillen lij-
ken te bestaan. Zo worden bij beide kansspelen de winnende deelnemers 
bepaald door een trekking en is uit onderzoek gebleken dat het verschil 
in verslavingsrisicoscore tussen beide kansspelen klein is. De Afdeling is 
daarom van oordeel dat onvoldoende is gemotiveerd dat het in overeen-
stemming met het vereiste van horizontale consistentie en derhalve nood-
zakelijk is dat voor lotto’s een éénvergunningstelsel geldt, terwijl voor 
goededoelenloterijen meerdere vergunningen kunnen worden verleend.
24 C.J. Wolswinkel, ‘The need for optimal choice: exploring a hierarchy be-
tween allocation procedures for limited authorisations under EU Law’, in: 
P. Adriaanse, F. van Ommeren, W. den Ouden and C.J. Wolswinkel (red), 
Scarcity and the State: The Allocation of Limited Rights by the Administration, 
Intersentia 2016, p. 188-189.
25 HvJ EU 1 juli 2010, C-570/07 en C-571/07, ECLI:EU:C:2010:300, AB 2010/272, 
m.nt. M.R. Botman en NJ 2010/554, m.nt. M.R. Mok (Blanco Pérez en Chao 
Gómez).
26 HvJ EU 13 april 2010, C-73/08, ECLI:EU:C:2010:181 (Bressol).
27 Wolswinkel 2016, p. 211.
in hoeverre dit relevant is voor gemeentelijke schaarse 
vergunningstelsels. Het Unierechtelijke evenredigheids-
beginsel is immers alleen van toepassing als sprake is van 
een duidelijk grensoverschrijdend belang. Bij de verlening 
van kansspelvergunningen door de Kansspelautoriteit 
(KSA) – zoals in de hiervoor genoemde Lotto-uitspraak – is 
duidelijk dat exploitanten uit andere EU-lidstaten interesse 
hebben in deze schaarse vergunningen. Bij gemeentelijke 
vergunningen zal dit niet altijd het geval zijn, waardoor 
de besluitvorming niet hoeft te voldoen aan deze Unie-
rechtelijke jurisprudentie. Naast het primaire Unierecht is 
echter ook de Dienstenrichtlijn van belang. Anders dan het 
VWEU, geldt de Dienstenrichtlijn ook in zuiver interne si-
tuaties.28 De Dienstenrichtlijn bepaalt in artikel 9 dat een 
vergunningstelsel dat ziet op de toegang tot en de uitoefe-
ning van een dienstenactiviteit gerechtvaardigd moet zijn 
om een dwingende reden van algemeen belang. Daarnaast 
moet het nagestreefde doel niet door een minder beper-
kende maatregel kunnen worden bereikt. Artikel 10 van de 
Dienstenrichtlijn bevat een aantal criteria waaraan vergun-
ningstelsels moeten voldoen: de vergunningsvoorwaarden. 
Een van deze criteria waarop vergunningstelsels moeten 
zijn gebaseerd is evenredigheid met een dwingende reden 
van algemeen belang.29 In de Amsterdamse rondvaartboten-
uitspraak heeft de Afdeling geoordeeld dat het schaarse 
vergunningstelsel niet coherent en daarom niet geschikt 
was om de nagestreefde beleidsdoelen te bereiken, omdat 
het gemeentebestuur, naast de lengte van de voertuigen, 
geen betekenis had toegekend aan het belang van moderne 
stuurmiddelen ten behoeve van de vlotte en veilige door-
vaart. De beperking was daarom niet evenredig.30 Er is bij 
mijn weten nog geen jurisprudentie waarin de Afdeling ook 
de evenredigheid van het allocatiemechanisme beoordeelt. 
Met Wolswinkel ben ik echter van mening dat kan worden 
aangenomen dat toewijzingscriteria (en daarmee het allo-
catiemechanisme) een soort vergunningsvoorwaarden in 
de zin van de Dienstenrichtlijn zijn en daarom ook aan deze 
algemene eisen moeten voldoen.31 Dan is er echter ook nog 
een categorie schaarse vergunningen die niet valt onder de 
reikwijdte van de Dienstenrichtlijn en ook niet onder het pri-
maire Unierecht. Zo zijn gokactiviteiten uitgesloten van de 
reikwijdte van de Dienstenrichtlijn32 en is niet altijd sprake 
van een duidelijk grensoverschrijdend belang, terwijl juist 
gemeentelijke exploitatievergunningen voor speelautoma-
tenhallen vaak schaars zijn. Voor die categorie schaarse ver-
gunningen zou ik, naast de aan het begin van deze paragraaf 
al gesignaleerde algemene Europeanisering van het even-
redigheidsbeginsel, willen wijzen op de uitspraak Stand-
plaatsvergunning Doorn. Hierin heeft de Afdeling expliciet 
overwogen dat de eis dat een passende mate van openbaar-
heid moet worden geboden bij de verdeling van schaarse 
28 Dit heeft het Hof van Justitie geoordeeld in het Appingedam-arrest (HvJ EU 
30 januari 2018, ECLI:EU:C:2018:44, AB 2018/181, m.nt. A.G.A. Nijmeijer). 
29 Artikel 10 lid 2 onder c Dienstenrichtlijn.
30 ABRvS 7 juni 2017, ECLI:NL:RVS:2017:1520, AB 2017/249, m.nt. C.J. Wols-
winkel.
31 Wolswinkel 2016, p. 207.
32 Artikel 2 lid 2 onder h van de Dienstenrichtlijn.
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vergunningen is gebaseerd op de uit de jurisprudentie van 
het Hof van Justitie voortvloeiende transparantieverplich-
ting.33 Voor zover het evenredigheidsbeginsel dus nog niet 
in het gehele bestuursrecht ‘geëuropeaniseerd’ zou zijn en 
daarmee al een geschiktheidseis zou omvatten, ligt het voor 
de hand dat de Afdeling zich in nationale procedures over 
schaarse vergunningverlening ook zal laten inspireren door 
de jurisprudentie van het Hof van Justitie over het evenre-
digheidsbeginsel. Een beperktere uitleg van het evenredig-
heidsbeginsel zou mijns inziens ook onwenselijk zijn, omdat 
in dat geval een onnodig complex stelsel zou ontstaan met 
Unierechtelijke schaarse vergunningen, schaarse Diensten-
richtlijnvergunningen en ‘overige’ schaarse vergunningen.34
3.2 Het evenredigheidsbeginsel: drie arresten van het 
Hof van Justitie
Uit het voorgaande blijkt dat bij de vraag of een vergun-
ningstelsel evenredig is, ook de vraag hoort of het gekozen 
allocatiemechanisme evenredig is: het mechanisme voor 
toewijzing van de vergunningen moet geschikt zijn voor 
de verwezenlijking van de doelstellingen die ten grondslag 
liggen aan het vergunningstelsel. Mij is geen jurisprudentie 
van de Nederlandse bestuursrechter bekend waarin het al-
locatiemechanisme is getoetst aan het evenredigheidsbe-
ginsel. Het Hof van Justitie heeft dit al wel gedaan. Om te 
illustreren hoe deze toetsing door de bestuursrechter eruit 
zou kunnen zien, zal ik hierna de arresten Spika,35 Bressol36 
en Europa Way37 beschrijven.
Allereerst de Litouwse Spika-zaak.38 Hierin was de recht-
matigheid van een allocatiemechanisme voor toewijzing 
van vangstmogelijkheden aan de orde. Verordening nr. 
1380/2013 bepaalt dat iedere lidstaat zelf beslist over de 
wijze waarop de hem toegewezen vangstmogelijkheden 
worden toegewezen aan vaartuigen die zijn vlag voeren. 
Litouwen had ervoor gekozen om de aan haar toegewezen 
vangstmogelijkheden toe te wijzen middels een methode 
die hoofdzakelijk is gebaseerd op het criterium van ‘vangst-
niveaus uit het verleden’. Het Hof van Justitie beoordeelt of 
deze toewijzingsmethode voldoet aan het evenredigheids-
beginsel. Het Hof van Justitie acht daarbij onder meer van 
belang dat door rekening te houden met de vangstniveaus 
uit het verleden, gevestigde marktdeelnemers voor de toe-
komst kunnen rekenen op een relatief stabiel volume aan 
vangstmogelijkheden ten opzichte van voorgaande jaren. 
Dit stelt marktdeelnemers in staat de vaak aanzienlijke in-
vesteringen die zij hebben gedaan om te kunnen opereren 
33 ABRvS 12 april 2017, ECLI:NL:RVS:2017:994, AB 2017/300, m.nt. C.J. Wols-
winkel.
34 Wie meer wil weten over de verhoudingen tussen deze drie soorten 
schaarse vergunningen verwijs ik naar C.J. Wolswinkel. ‘Concurrerende 
verdelingsregimes? Schaarse vergunningen onder Unierecht en nationaal 
recht na Vlaardingen en Appingedam’, SEW 2018/7.
35 HvJ EU 12 juli 2018, C-540/16, ECLI:EU:C:2018:565, AB 2019/492, m.nt. C.J. 
Wolswinkel (Spika).
36 HvJ EU 13 april 2010, C-73/08, ECLI:EU:C:2010:181 (Bressol).
37 HvJ EU 26 juli 2017, ECLI:EU:C:2017:593, AB 2018/244, m.nt. C.J. Wolswin-
kel (Europa Way).
38 HvJ EU 12 juli 2018, C-540/16, ECLI:EU:C:2018:565, AB 2019/492, m.nt. C.J. 
Wolswinkel (Spika).
op de betrokken markt af te schrijven en de nodige activi-
teiten te plannen ter waarborging van de doeltreffendheid 
van hun vloten. Daarom acht het Hof van Justitie de vast-
gestelde methode voor toewijzing van de vangstmogelijk-
heden geschikt voor de verwezenlijking van de sociaal-
economische doelstellingen die ten grondslag liggen aan 
Verordening nr. 1380/2013.39
Een tweede arrest waar een allocatiemechanisme aan de 
orde was, is de Bressol-zaak.40 Dit arrest ging over een Bel-
gische regeling die het aantal niet in België verblijvende 
personen dat zich kon inschrijven voor een medische studie 
beperkte in het belang van de volksgezondheid. Het Hof van 
Justitie overweegt dat de verwijzende rechter zal moeten 
beoordelen of deze regeling wel voldoet aan het evenre-
digheidsbeginsel. Daarbij wijst het Hof erop dat niet-ver-
blijvende studenten worden geselecteerd via een loting die 
geen rekening houdt met hun kennis en ervaring. Als de se-
lectieprocedure zich tot een loting beperkt, moet de verwij-
zende rechter nagaan of deze selectiewijze, die niet op de 
bekwaamheid van de betrokken kandidaten, maar op toeval 
is gebaseerd, nodig blijkt om de beoogde doelstellingen te 
bereiken. 
Ten slotte wijs ik op de Europa Way-zaak41 over de toewij-
zing van radiofrequenties. Voor elektronische communica-
tiediensten gelden diverse richtlijnen, waaronder de Kader- 
en Machtigingsrichtlijn.42 Eén van de vragen die in deze 
zaak aan het Hof van Justitie werd voorgelegd was of de toe-
wijzing van frequenties kosteloos door een beauty contest 
zou moeten geschieden of dat een veiling ook was toege-
staan. Het Hof van Justitie kijkt ter beantwoording van deze 
vraag allereerst naar het doel van de richtlijnen. Lidstaten 
moeten alle redelijke maatregelen treffen die zijn gericht 
op het bevorderen van de mededinging bij het aanbieden 
van elektronische communicatiediensten, door erop toe te 
zien dat er in de sector geen verstoring of beperking van de 
mededinging is, en door de resterende belemmeringen voor 
het aanbieden van de genoemde diensten op het niveau van 
de Unie op te heffen. Volgens het Hof van Justitie kan een 
op betaling gebaseerde toewijzing gerechtvaardigd blijken, 
gelet op de noodzaak om een efficiënt beheer van de ra-
diofrequenties te waarborgen, op de maatschappelijke, so-
ciale en economische waarde ervan en de spectrumschaar-
ste voor die radiofrequenties. Het Hof van Justitie vervolgt 
door te stellen dat als de doelstelling is om de concurrentie 
te bevorderen, rekening moet worden gehouden met de 
39 Volledigheidshalve wijs ik erop dat het Hof van Justitie ook van belang acht 
dat, hoewel het mechanisme dus is gebaseerd op historische aandelen, 
deze aandelen wel kunnen worden bijgesteld op grond van een aantal 
objectieve factoren. Het deel van de vangstmogelijkheden dat niet reeds 
wordt toegewezen aan gevestigde marktdeelnemers, wordt door middel 
van een veilingsmechanisme toegewezen aan andere marktdeelnemers. 
De toewijzingsmethode gaat daardoor niet verder dan wat noodzakelijk is 
voor de verwezenlijking van de doelstellingen van algemeen belang.
40 HvJ EU 13 april 2010, C-73/08, ECLI:EU:C:2010:181 (Bressol).
41 HvJ EU 26 juli 2017, ECLI:EU:C:2017:593, AB 2018/244, m.nt. C.J. Wolswin-
kel (Europa Way).
42 Richtlijn 2002/21/EG en richtlijn 2002/20/EG.
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economische, technologische en mededingingssituatie op 
de betrokken markt. Een veiling kan een passend alloca-
tiemechanisme zijn om de waarde van de radiofrequenties 
te bepalen, maar er dient wel op te worden toegezien dat 
de deelnameprijs voor de veiling niet zodanig hoog wordt 
vastgesteld dat de toegang van nieuwe exploitanten tot de 
markt wordt belemmerd. Ten slotte is van belang dat als in 
het allocatiemechanisme onderscheid zou worden gemaakt 
tussen al op de markt actieve marktdeelnemers enerzijds 
en nieuwkomers en kleine marktdeelnemers anderzijds, dit 
niet in strijd zou zijn met het beginsel van gelijke behan-
deling, omdat sprake is van twee verschillende categorieën 
marktdeelnemers die zich, gelet op de doelstellingen, in be-
ginsel niet in een vergelijkbare situatie bevinden. 
Uit deze drie arresten blijkt dus kort samengevat dat als 
een allocatiemechanisme wordt gekozen, dit mechanisme 
moet voldoen aan het evenredigheidsbeginsel. Meer in het 
bijzonder, betekent dit dat het mechanisme geschikt moet 
zijn om het doel van het vergunningstelsel te kunnen be-
reiken. Uit de drie voorbeelden blijkt dat ieder vergunning-
stelsel een eigen doelstelling heeft en dat dit gevolgen kan 
hebben voor het allocatiemechanisme: waar het verdelen 
van radiofrequenties door middel van een veiling de mede-
dinging kan bevorderen, zal het verlenen van toegang tot 
de studie geneeskunde aan de hoogste bieder waarschijnlijk 
niet leiden tot de beste artsen. 
Zoals gesteld in paragraaf 3.1, ben ik van mening dat ook 
Nederlandse schaarse vergunningstelsels en het daarin op-
genomen allocatiemechanisme moeten voldoen aan het 
evenredigheidsbeginsel.43Dit heeft tot gevolg dat als ge-
kozen wordt voor een veiling als verdeelmechanisme, bij de 
totstandkoming van de verordening moet worden gemoti-
veerd waarom een veiling een geschikt instrument is om 
het doel van die verordening te bereiken.
3.3 Past een veiling binnen de doelstellingen van het 
vergunningstelsel?
Voor de vraag of veiling geschikt is om het doel van een ver-
ordening te bereiken, zal allereerst moeten worden bezien 
wat het doel van die verordening is. In algemene zin kan 
worden gesteld dat gemeentelijke exploitatievergunning-
stelsels vaak in het belang van de openbare orde en vei-
ligheid worden vastgesteld. Voorstelbaar is echter dat een 
optimale verdeling van beschikbare schaarse rechten een 
(subsidiaire) doelstelling van een vergunningstelsel is. Ik 
zal een concreet voorbeeld geven om dit te verduidelijken. 
Bij het beperken van het aantal rondvaartboten in de Am-
sterdamse grachten is de primaire doelstelling een vlotte 
doorvaart, omdat opstoppingen niet in het belang van de 
openbare orde en veiligheid zijn. Dit belang rechtvaardigt 
een beperking van het aantal vergunningen. Voor de verde-
ling van die vergunningen zou vervolgens een (subsidiaire) 
43 Dit geldt zowel voor in een algemeen verbindend voorschrift opgenomen 
allocatiemechanismes als voor mechanismes die zijn opgenomen in een op 
basis van dat voorschrift vastgestelde beleidsregel.
doelstelling kunnen zijn dat gebruik van het water en de lig-
plaatsen geoptimaliseerd moet worden, zodat de beperking 
van de mededinging zo klein mogelijk is. Zou een veiling 
kunnen leiden tot deze optimalisatie? In het verleden zijn 
al diverse onderzoeken verricht naar de geschiktheid van 
de veiling als allocatiemechanisme. Deze geven echter geen 
eenduidig beeld. Hierna zal ik eerst weergeven wanneer 
volgens deze onderzoeken de veiling een geschikt instru-
ment is om schaarse vergunningen te verdelen en vervol-
gens wanneer een veiling geen instrument is.
Allereerst is van belang dat op Rijksniveau de veiling de 
voorkeursmethode voor het verdelen van schaarse vergun-
ningen is.44 Het Rijk veilt al frequentievergunningen45 en 
is voornemens vergunningen voor windparken op zee te 
gaan veilen.46 Het Rijk wilde ook de landelijke vergunningen 
voor speelcasino’s gaan veilen, maar dat wetsvoorstel is 
ingetrokken.47 Als het Kabinetsbeleid is dat schaarse ver-
gunningen in beginsel geveild moeten worden, dan is het 
moeilijk voorstelbaar dat het veilen van schaarse vergun-
ningen door gemeentebesturen geen geschikt instrument 
zou zijn. Een belangrijke reden waarom op Rijksniveau de 
veiling geschikt wordt geacht, is dat volgens het MDW-rap-
port een veiling economisch gezien de meest efficiënte ver-
deling oplevert. Een veiling is in theorie in staat de meest 
efficiënte partijen te selecteren: efficiënte partijen kunnen 
hun producten goedkoper aan de consumenten aanbieden 
dan minder efficiënte partijen, waardoor veilingen in the-
orie een beter functionerende markt opleveren dan andere 
allocatiemechanismes.48 Uit de wetsgeschiedenis bij de 
Telecommunicatiewet blijkt ook expliciet dat de centrale 
doelstelling van het frequentiebeleid doelmatig frequentie-
gebruik is. Het uitgangspunt van het frequentiebeleid is een 
efficiënt werkende markt, omdat dit leidt tot een hoge kwa-
liteit van de mobiele netwerken en een ruim aanbod aan 
diensten. Deze efficiënt werkende markt wordt gerealiseerd 
door de uitgifte van vergunningen, in de hoofdregel door 
middel van een veiling. Een veiling bewerkstelligt dat de 
vergunningen terechtkomen bij de partijen die de meeste 
waarde weten te realiseren met de frequentieruimte, wat 
weer bevorderlijk is voor de mededinging.49 Een veiling 
levert volgens de wetsgeschiedenis economisch gezien de 
meest efficiënte verdeling op.50
44 Aldus Kamerstukken II 2001/02, 24036, nr. 254. In 2018 heeft de minister 
van Economische Zaken en Klimaat aangegeven dat dit een uniform afwe-
gingskader is dat sinds het MDW-rapport niet is herzien en nog steeds een 
belangrijke bijdrage levert aan een weloverwogen keuze voor het verdelen 
van schaarse rechten. (Memorie van toelichting bij het wetsvoorstel Wij-
ziging van de Wet windenergie op zee (ondersteunen opgave windenergie 
op zee), Kamerstukken II 2018/19, 35092, nr. 3, p. 9).
45 Artikel 3.10 van de Telecommunicatiewet (Tw).
46 Artikel 14a van het wetsvoorstel Wijziging van de Wet windenergie op 
zee (ondersteunen opgave windenergie op zee), Kamerstukken II 2018/19, 
35092, nr. 2. 
47 Kamerstukken I 2018/19, 34471, nr. I. 
48 Aldus het eerdergenoemde MDW-rapport.
49 Kamerstukken II 2016/17, 24 095, nr. 409, p. 3.
50 Kamerstukken II 2007/08, 31 412, nr. 3, p. 18. 
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Een veiling kan daarnaast een geschikt instrument zijn 
als selectie op basis van kwaliteitscriteria niet mogelijk of 
niet nodig is. Een geldbedrag is een objectiever criterium 
dan (subjectievere) kwaliteitscriteria, waardoor de veiling 
een transparante procedure is.51 Hetzelfde geldt overigens 
voor de loting of de volgorde van binnenkomst van (volle-
dige) aanvragen. Zo heeft SEO voor de landelijke land-ba-
sed kansspelmarkt gesteld dat een selectieprocedure die 
is gericht op innovatieve en gevarieerde invulling per de-
finitie minder voorspelbare uitkomsten oplevert, terwijl 
een bepaalde mate van uniformiteit wenselijk is met het 
oog op het borgen van de publieke belangen: “Variatie 
tussen aanbieders kan in dit verband zelfs ongewenst zijn. 
Het is moeilijk denkbaar dat concurrerende aanbieders van 
casino’s een verschillend preventiebeleid gaan voeren.”52 Ook 
in het MDW-rapport wordt gesteld dat een veiling een ge-
schikte methode is als alle voorwaarden al vooraf vastge-
legd kunnen worden en niet pas duidelijk worden nadat de 
aanvraag (het ‘bidbook’) is ingediend.53
Een laatste reden voor het houden van een veiling is dat 
dit leidt tot (extra) opbrengsten voor gemeenten. Schaarse 
rechten vertegenwoordigen doorgaans een financiële 
waarde voor diegenen die ze verkrijgen. Deze waarde kan 
soms zeer aanzienlijk zijn. Er zijn ten minste twee goede 
redenen voor de overheid om deze ‘overwaarde’ te incas-
seren. De eerste is dat het niet voor de hand ligt om een 
aantal marktpartijen een (groot) voordeel op min of meer 
toevallige gronden te laten incasseren, terwijl dit voor-
deel via de overheid ook aan alle burgers kan toevallen. Ten 
tweede is een directe betaling van bedrijven voor derge-
lijke rechten een gunstiger manier om overheidsmiddelen 
te verwerven dan het alternatief van verstorende belas-
tingen. De zogenaamde ‘excess burden’ van belastinghef-
fing is substantieel en een alternatieve niet-verstorende 
wijze om overheidsmiddelen te verwerven werkt derhalve 
welvaartsverhogend.54 Daar komt bij dat het afromen van 
deze vermogensvorming ook niet ongebruikelijk is. Zo kent 
de Gemeentewet op dit moment al een beperkte mogelijk-
heid om baatbelasting te kunnen heffen.55 Daarnaast kent 
de Awb ook voor subsidieverstrekking de mogelijkheid om 
onder voorwaarden een vergoeding te vragen als de subsi-
dieverstrekking leidt tot vermogensvorming.56
51 MDW-rapport, p. 17.
52 SEO, Speelruimte, Naar een nieuwe marktordening van de land-based kans-
spelmarkt, SEO-rapport nr. 2012-55, p. 72-73.
53 In het MDW-rapport wordt als voorbeeld gegeven dat bij de aanleg van 
een spoorlijn ex ante niet kan worden bepaald wat “een goede kwaliteit 
spooraanbod” is (MDW-rapport, p. 57).
54 MDW-rapport, p. 16.
55 Artikel 222 Gemeentewet bepaalt echter dat de baatbelasting beperkt is 
tot de situatie dat voorzieningen worden getroffen waarbij onroerende 
zaken gebaat zijn. Daarvan is bij schaarse exploitatievergunningen geen 
sprake. De hoogte van het tarief is bovendien beperkt tot de kosten van de 
getroffen voorzieningen. In de VNG Handreiking schaarse vergunningen, 
p. 27, wordt het standpunt ingenomen dat een veiling niet als belasting kan 
worden vormgegeven, omdat dat in strijd zou komen met Hoofdstuk XV 
van de Gemeentewet.
56 Artikel 4:41 Awb.
Er is kortom een groot aantal voordelen aan het hanteren 
van de veiling als allocatiemechanisme. Uit andere onder-
zoeken kan echter een aantal tegenargumenten worden 
afgeleid. Ten eerste is het voor veel gemeentelijke schaarse 
vergunningstelsels de vraag of het doel van die stelsels is 
om een concurrerende markt met veel aanbieders en goede 
mogelijkheden tot toetreding te creëren. Bij het verdelen 
van de schaarse frequentieruimte heeft het Rijk willen voor-
komen dat één aanbieder een monopoliepositie zou kunnen 
verkrijgen: concurrentie tussen (mobiele) telefonieaanbie-
ders kan gunstig zijn voor bijvoorbeeld de prijzen van te-
lefoonabonnementen. Voor speelautomatenhallen is echter 
juist niet het doel dat deze zoveel mogelijk met elkaar gaan 
concurreren. Sterker nog, het geld dat de exploitant kwijt 
is aan de veiling, kan niet meer worden besteed aan pre-
ventiebeleid, waardoor het de vraag is of een veiling wel in 
het algemeen belang is.57 Dit is dus mogelijk een belangrijk 
verschil tussen de doelstellingen van het frequentiebeleid, 
welke een grote rol in het MDW-rapport spelen, enerzijds 
en de doelstellingen van sommige gemeentelijke schaarse 
vergunningstelsels anderzijds. 
Ten tweede worden in het MDW-rapport twee risico’s van 
een veiling genoemd, namelijk (i) hoe collusie in de biedin-
gen te voorkomen58 en (ii) hoe ervoor te zorgen dat toetre-
ders (nieuwkomers) een eerlijke kans hebben. Het tweede 
risico, de positie van toetreders, is ook relevant voor het 
veilen van schaarse vergunningen door gemeentebesturen. 
Zeker als er maar één schaarse vergunning beschikbaar is, 
kan dit een belemmering vormen voor nieuwkomers en dan 
met name voor startende ondernemers, die immers naar 
verwachting minder financiële middelen zullen hebben om 
in te kunnen zetten tijdens een veiling. In het MDW-rapport 
worden twee mogelijke oplossingen voor dit risico gegeven. 
De eerste is om één of meerdere schaarse vergunningen te 
reserveren voor nieuwkomers. Dit is echter alleen een op-
lossing als er meerdere vergunningen te verdelen zijn. De 
andere mogelijkheid is het toekennen van biedkredieten 
aan nieuwkomers. Dit houdt in dat een nieuwkomer een 
bepaald percentage aan ‘korting’ krijgt wanneer hij het 
winnende bod uitbrengt. In het MDW-rapport wordt echter 
aangegeven dat dit soort asymmetrische elementen op zo-
wel economische bezwaren (hoe bepaal je de noodzakelijke 
hoogte van het biedkrediet) als juridische bezwaren (staats-
steun en het non-discriminatieverbod) kunnen stuiten.59
57 Op de website van de KSA dringt de KSA er bij gemeenten op aan oog te 
hebben voor het feit dat hoe korter de duur van een vergunning is, des te 
meer spanning er komt te staan op investeringen die kansspelverslaving 
voorkomen (https://kansspelautoriteit.nl/onderwerpen/a-z/gemeenten-
kansspelen/).
58 Met collusie wordt bedoeld dat de aanvragers vooraf allianties vormen 
en onderling afspraken maken over de biedingen. De kans op collusie is 
groter naarmate er meer op het spel staat, de belangen van partijen ho-
mogener zijn, de partijen elkaar beter kennen, het allocatieprobleem zich 
vaker voordoet en het aantal geïnteresseerde partijen beperkt is. Juist op 
gemeentelijk niveau bestaat het risico dat de partijen elkaar goed kennen 
en het aantal geïnteresseerde partijen beperkt is. Dit is dus een reëel aan-
dachtspunt.
59 MDW-rapport, p. 32-33.
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Ten slotte wordt in de VNG Handreiking over schaarse ver-
gunningen gewezen op het risico van misbruik. Hoewel een 
veiling ertoe kan leiden dat de waarde van de schaarse ver-
gunning terugvloeit in de publieke middelen, zou ook het 
risico kunnen bestaan “dat een vergunning schaars wordt 
gemaakt, alleen om er vervolgens een slaatje uit te slaan”.60
Volgens deze Handreiking is een veiling bij beleidsmatige 
schaarste daarom ‘minder aan de orde’. Nu juist op gemeen-
telijk niveau (bijna) alle schaarse vergunningstelsels een 
vergunningenplafond bevatten vanwege bepaalde beleids-
matige61 motieven, zoals het beschermen van de openbare 
orde, lijkt de VNG Handreiking de veiling als allocatieme-
chanisme dus (vrijwel) uit te sluiten.
3.4 Tussenconclusie en aanbeveling 
In deze paragraaf heb ik betoogd dat de veiling van een 
schaarse vergunning moet voldoen aan het evenredigheids-
beginsel en dan meer in het bijzonder aan de geschikt-
heidseis die daarvan deel uitmaakt. Op grond van deze ge-
schiktheidseis moet bij de totstandkoming van een schaars 
vergunningstelsel in een gemeentelijke verordening worden 
gemotiveerd waarom een veiling een geschikt instrument is 
om het doel van de verordening te bereiken. Reeds verrichte 
onderzoeken over het veilen als allocatiemechanisme geven 
geen eenduidig beeld over de geschiktheid van de veiling als 
allocatiemechanisme. Gelet op het feit dat op Rijksniveau de 
veiling een geschikt allocatiemechanisme wordt geacht (en 
sterker nog, het is de voorkeursmethode), ligt het voor de 
hand de veiling ook voor verdelingen op decentraal niveau 
geschikt te vinden. Mijns inziens kan dit echter niet zo in al-
gemene zin worden gesteld, omdat gekeken moeten worden 
naar de concrete doelstellingen van dat vergunningstelsel. 
Daaruit kan blijken dat een selectie op basis van kwalita-
tieve criteria geschikter is of zelfs dat het moeten betalen 
van een geldsom een averechts effect kan hebben op het 
bereiken van de doelstellingen. Daarbij wil ik benadrukken 
dat voor ieder schaars vergunningstelsel een ander alloca-
tiemechanisme geschikt kan zijn, omdat aan ieder schaars 
vergunningstelsel een andere doelstelling ten grondslag ligt 
en ook het aantal beschikbare vergunningen verschilt. 
In beginsel ligt op het gemeentebestuur de bewijslast om 
aan te tonen dat het gekozen allocatiemechanisme aan het 
evenredigheidsbeginsel – en dan in het bijzonder aan de 
geschiktheidseis62 – voldoet. Ik zou aan gemeentebesturen 
(of aan de VNG) dan ook de aanbeveling willen doen om 
60 VNG Handreiking schaarse vergunningen, p. 26.
61 Zie over het onderscheid tussen fysieke en beleidsmatige schaar-
ste, maar ook het bestaan van mengvormen: ABRvS 8 april 2020, 
ECLI:NL:RVS:2020:1013, Gst. 2020/89, m.nt. A. Drahmann en BR 2020/89, 
m.nt. J.A. Mohuddy en S. Elbertsen.
62 In deze bijdrage staat met name de geschiktheidseis centraal. Het evenre-
digheidsbeginsel omvat echter ook een noodzakelijkheidsvereiste. Dit ver-
eiste houdt in essentie in dat de toewijzingsmethode niet verder mag gaan 
dan wat noodzakelijk is voor de verwezenlijking van de doelstellingen van 
algemeen belang. Ook uit dit noodzakelijkheidsvereiste kunnen motive-
ringsvereisten voor het gemeentebestuur voortvloeien. Deze kunnen dan 
bijvoorbeeld zien op de concrete veilingsvorm: voldoet een veilingsvorm 
die bestaande partijen bevoordeelt en nieuwkomers vrijwel uitsluit wel 
aan het noodzakelijkheidsvereiste?
voorafgaand aan de keuze van een allocatiemechanisme 
een deskundige in te schakelen die onderzoekt en motiveert 
welk allocatiemechanisme geschikt is om de doelstellingen 
van het concrete schaarse vergunningstelsel te bereiken.63 
Deze aanbeveling geldt niet alleen voor de veiling; ook voor 
andere allocatiemechanismes zoals de loting of wie-het-
eerst-komt, geldt dat het gemeentebestuur moet motiveren 
waarom het gekozen allocatiemechanisme voldoet aan het 
evenredigheidsbeginsel. 
4. Het rechtszekerheidsbeginsel: een 
specialiteitseis
De tweede mogelijke belemmering die centraal staat in 
deze bijdrage is het rechtzekerheidsbeginsel en dan meer 
in het bijzonder de specialiteitseis. Over het belang van 
het rechtzekerheidsbeginsel bij de verlening van schaarse 
vergunningen in het algemeen is al veel geschreven in de 
literatuur.64 In deze bijdrage beperk ik mij tot het rechtze-
kerheidsbeginsel als mogelijke belemmering voor de toe-
laatbaarheid van een veiling als allocatiemechanisme voor 
gemeentebesturen. De aanleiding hiervoor is dat in het 
eerdergenoemde kabinetsstandpunt over allocatiemecha-
nismes uitdrukkelijk de voorkeur is uitgesproken voor vei-
lingen op basis van een wettelijke grondslag: 
“Zonder zich op enige wijze uit te spreken over de recht-
matigheid van veilingen zonder wettelijke grondslag 
in het verleden, acht het kabinet het op grond van de 
aanbevelingen van de werkgroep wenselijk om in de 
toekomst veilingen van publiekrechtelijke vermogens-
rechten (bijvoorbeeld vergunningen) die uitgaan van het 
Rijk te funderen op een wettelijke grondslag. Hiertoe zal 
worden onderzocht of het nuttig en mogelijk is om een 
modelbepaling te ontwikkelen. Voorts zal het kabinet 
nagaan hoe aan dit vraagstuk invulling kan worden ge-
geven ten aanzien van veilingen die uitgaan van lagere 
overheden.”65
In de Gemeentewet ontbreekt een dergelijke grondslag, 
maar zou op decentraal niveau een grondslag in een al-
gemeen verbindend voorschrift, zoals een gemeentelijke 
verordening kunnen volstaan? Voor het beantwoorden van 
deze vraag is van belang dat een veiling in de kern leidt tot 
de verplichting voor een ondernemer om een geldbedrag 
te betalen aan de gemeente. De veiling wordt daarmee een 
inkomstenbron voor de gemeente. De mogelijkheden voor 
gemeenten om inkomsten te kunnen verwerven worden 
begrensd door de Gemeentewet en door de specialiteitseis 
die uit jurisprudentie voortvloeit voor het verbinden van 
een financiële voorwaarde aan een beschikking. Hierna zal 
eerst ter introductie in algemene zin worden ingegaan op 
63 Terzijde merk ik daarbij op dat deze deskundige daarbij ook zou kunnen 
kijken naar andere aspecten die essentieel zijn voor een schaars vergun-
ningstelsel, zoals het aantal schaarse vergunningen en de geldigheidsduur 
van die schaarse vergunningen.
64 Zie m.nt. de al in voetnoot 3 aangehaalde literatuur.
65 Kamerstukken II 2001/02, 24036, nr. 254, p. 5.
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het rechtzekerheidsbeginsel en de eisen die op basis van dit 
beginsel aan een allocatiemechanisme kunnen worden ge-
steld (paragraaf 4.1). Vervolgens zal nader worden ingegaan 
op de jurisprudentie van de Afdeling en Hoge Raad waaruit 
volgt dat als een financiële verplichting aan een vergunning 
of (bevoegdheden)overeenkomst wordt verbonden aan een 
specialiteitseis moet worden voldaan (paragraaf 4.2). 
4.1 Rechtszekerheid
Wolswinkel onderscheidt in zijn dissertatie vier eisen die 
vanuit een oogpunt van rechtszekerheid aan een schaars 
vergunningstelsel worden gesteld, namelijk eisen van ob-
jectiviteit, voorafgaande kenbaarheid, legaliteit en speci-
aliteit. De eis van objectiviteit houdt in dat de inhoud van 
criteria, beperkingen en voorschriften voldoende duidelijk 
moeten zijn voor (potentiële) aanvragers. De eis van vooraf-
gaande kenbaarheid houdt in dat een aanvrager op het mo-
ment van de indiening van zijn aanvraag bekend kan zijn 
met de toepasselijke criteria.66 Beide eisen impliceren niet 
dat de veiling als allocatiemechanisme moet worden vast-
gelegd in een wet in formele zin. Een verdeelregeling die is 
vastgelegd in een (uiteraard gepubliceerde) beleidsregel kan 
immers ook voldoen aan de eisen van objectiviteit en voor-
afgaande kenbaarheid. 
De eis van legaliteit houdt in dat de verlening van schaarse 
rechten moet berusten op een wettelijke bevoegdheids-
grondslag. Deze eis ziet op de attributie van de bevoegdheid 
om (schaarse) vergunningen te verlenen en de bevoegdheid 
tot het verbinden van voorschriften aan die vergunningver-
lening. De eis van specialiteit houdt tot slot in dat zowel de 
bevoegdheid om een schaarse vergunning te verlenen als de 
bevoegdheid om aan deze vergunningvoorschriften te ver-
binden slechts kan worden uitgeoefend ter verwezenlijking 
van het (wettelijke) doel van het betreffende stelsel van pu-
bliekrechtelijke rechten.67 Deze twee eisen zijn wel relevant 
voor de vraag of het allocatiemechanisme moet worden 
vastgelegd in een wettelijk voorschrift. 
Met betrekking tot de legaliteitseis zou een parallel kunnen 
worden gemaakt met de veiling van frequentievergunnin-
gen. Voor deze veiling is de betalingsverplichting voor de 
ondernemer die de veiling en daarmee de schaarse vergun-
ning ‘wint’, zowel in een wettelijk voorschrift als in een 
vergunningvoorschrift opgenomen.68 Gemeentebesturen 
zouden een vergelijkbare betalingsverplichting kunnen 
opnemen in een gemeentelijke verordening. Zij hebben im-
mers in beginsel beleidsruimte bij het vormgeven van hun 
vergunningstelsels. Dit is zeker het geval als sprake is van 
een vergunningstelsel die in een autonome verordening 
is opgenomen. Een dergelijke autonome verordening mag 
echter niet in strijd zijn met hoger recht, waaronder de Ge-
meentewet. 
66 Wolswinkel 2013, p. 103-118, i.h.b. p. 118-119.
67 Wolswinkel 2013, p. 103-118, i.h.b. p. 118-119.
68 Zie artikel 42 van de Regeling aanvraag en vergelijkende toets vergun-
ningen commerciële radio-omroep 2003 resp. Besluit bekendmaking vei-
ling kavels B30, B32 en B33.
Juist met betrekking tot de veiling doet zich hier mogelijk 
een complicatie voor, omdat de mogelijkheden voor ge-
meenten om inkomsten te genereren beperkt zijn. Zo is het 
heffen van gemeentelijke belastingen en rechten alleen mo-
gelijk als hiertoe een expliciete grondslag in de (Gemeente)
wet is opgenomen. Dit gesloten stelsel van belastingheffing 
in de Gemeentewet lijkt mij echter geen onoverkomelijk 
probleem. De Afdeling heeft namelijk meermaals geoor-
deeld dat in het algemeen moet worden aangenomen dat 
een bestuursorgaan in beginsel rechtens de mogelijkheid 
heeft om door middel van het verbinden van een financiële 
voorwaarde aan een beschikking, tot betaling van een tege-
moetkoming of een compensatie te verplichten.69 Ook Wols-
winkel wijst op deze jurisprudentie en wel in de context van 
de specialiteitseis. Volgens Wolswinkel hoeft de keuze voor 
een bepaalde verdelingsprocedure in beginsel niet te be-
rusten op een specifieke wettelijke bevoegdheidsgrondslag, 
maar bij de keuze voor een doelgebonden verdelingsproce-
dure – zoals de veiling – brengt de eis van specialiteit vol-
gens hem wel met zich dat hiermee de verwezenlijking van 
geen ander doel mag worden nagestreefd dan het doel dat 
ten grondslag ligt aan schaarse vergunningstelsel.70 Hierna 
zal dan ook nader worden ingegaan op deze specialiteitseis.
4.2 Specialiteit
Zoals in de vorige paragraaf is gesteld, heeft de Afdeling 
meermaals geoordeeld dat in het algemeen moet worden 
aangenomen dat een bestuursorgaan in beginsel rechtens 
de mogelijkheid heeft om door middel van het verbinden 
van een financiële voorwaarde aan een beschikking, tot 
betaling van een tegemoetkoming of een compensatie te 
verplichten. Op basis hiervan lijkt het dus mogelijk om aan 
een schaarse vergunning een financiële verplichting te ver-
binden. Uit diezelfde jurisprudentie blijkt echter dat aan 
deze mogelijkheid beperkingen zijn verbonden.71 Voor de 
veiling van schaarse vergunningen is met name van belang 
dat de Afdeling heeft geoordeeld dat door voldoening aan 
de financiële voorwaarde een rechtstreekse bijdrage moet 
worden geleverd aan de doelstelling van de wettelijke be-
paling waarop de vergunning berust. Daarnaast moet de 
verlening in het algemeen belang tot het heffen van een 
69 O.a. ABRvS 27 september 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AY8923, Gst. 2007/50. 
70 Wolswinkel onderscheidt deze doelgebonden verdelingsprocedures van 
universele verdelingsprocedures zoals de loting en volgorde van binnen-
komst (Wolswinkel 2013, p. 413-418 en p. 768). 
71 Zie hierover uitgebreider Schlössels en Zijlstra, Bestuursrecht in de sociale 
rechtsstaat (deel 1), Wolters Kluwer 2017, p. 525 (randnummer 544), La-
mers, ‘De parkeercompensatie als financiële voorwaarde in het bestuurs-
recht’, Gst. 2007/49, par. 5 en Huisman en Van Ommeren, Hoofdstukken van 
privaatrechtelijk overheidshandelen, Wolters Kluwer 2019, p. 535. Hierin 
worden de volgende vier voorwaarden genoemd. Ten eerste moet uit (het 
systeem van) de wet niet voortvloeien dat een dergelijke verplichting niet 
mogelijk is. Ten tweede moet door voldoening aan de voorwaarde een 
rechtstreekse bijdrage worden geleverd aan de doelstelling van de wette-
lijke bepaling waarop de toestemming berust. Ten derde moet de verlening 
van de vergunning of vrijstelling in het algemeen belang tot het heffen van 
een geldbedrag nopen. Ten slotte mag er niet een andere, uit hoofde van 
rechtsbescherming meer aanvaardbare mogelijkheid zijn om een tege-
moetkoming of compensatie te verlangen (zoals belastingen).
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geldbedrag nopen. In deze vereisten schijnt het speciali-
teitsbeginsel72 door, op grond waarvan bij het nemen van 
een besluit een aantoonbaar rechtstreeks verband moet zijn 
tussen de bij het besluit af te wegen belangen en het doel 
van de regeling. In paragraaf 3 van deze bijdrage is in de 
context van de geschiktheid van het allocatiemechanisme al 
uitgebreid ingegaan op de vraag in hoeverre een veiling bij-
draagt aan het doel van de wettelijke regeling. Als aan deze 
eerste eis wordt voldaan, is echter ook nog de vraag of op 
grond van de specialiteitseis een veiling bij opbod, waarbij 
geen maximum wordt gesteld aan de hoogte van het bedrag 
(oftewel ‘wat de gek ervoor geeft’) in overeenstemming is 
met de door de Afdeling geformuleerde voorwaarden. Het 
is immers mogelijk dat de gemeente een geldbedrag ver-
krijgt dat zo hoog is dat het niet meer te relateren is aan 
het doel van de regeling. Uit de jurisprudentie van de Af-
deling lijkt te volgen dat het gemeentebestuur onderbouwd 
moet aangeven hoeveel geld de gemeente kwijt is aan de 
activiteit waarop de vergunningverlening ziet, bijvoorbeeld 
aan toezicht. De hoogte van het aan de schaarse vergunning 
verbonden financiële voorschrift moet aan deze kosten ge-
relateerd zijn, omdat anders ‘winst’ wordt gemaakt en niet 
meer het doel van de regeling rechtstreeks wordt behartigd. 
Bij een veiling bij opbod bestaat het reële risico dat de uit-
komst van de veiling hoger is dan de kosten. Een dergelijke 
veiling waarbij geen maximum aan de veilingopbrengst 
wordt gesteld, lijkt dus in strijd met de specialiteitseis en de 
Afdelingsjurisprudentie over de toelaatbaarheid van finan-
ciële voorschriften. Een veiling bij afslag lijkt wel mogelijk, 
omdat in dat geval de veiling kan starten met het bedrag 
aan rechtstreekse kosten die het gemeentebestuur beoogt 
te verhalen op de vergunninghouder. 
Zou aan deze beperkende specialiteitseis ontkomen kunnen 
worden door de betalingsverplichting op te nemen in een 
overeenkomst met de vergunninghouder in plaats van een 
vergunningvoorschrift? Uit jurisprudentie lijken voor zo-
wel bevoegdhedenovereenkomsten als uitvoeringsovereen-
komsten73 echter vergelijkbare op het specialiteitsbeginsel 
gebaseerde voorwaarden te volgen. Met betrekking tot de 
bevoegdhedenovereenkomst heeft de Hoge Raad geoor-
deeld dat de overheid voor een toegezegde uitoefening van 
een bestuursbevoegdheid (zoals de verlening van een ver-
gunning) een financiële tegenprestatie kan bedingen, mits 
72 Of in de systematiek van Wolswinkel die ik in deze bijdrage volg: de speci-
aliteitseis als onderdeel van rechtszekerheid.
73 Een bevoegdhedenovereenkomst gaat vooraf aan de te nemen beschik-
king en is een overeenkomst over de (voorgenomen) uitoefening van een 
publiekrechtelijke bevoegdheid. De uitvoeringsovereenkomst wordt ge-
sloten nadat de beschikking is genomen en dient ter uitvoering van een 
eerdere beschikking. Anders dan in het subsidierecht (artikel 4:36 Awb), 
bepaalt de Awb niet dat er een uitvoeringsovereenkomst naast de schaarse 
vergunning kan worden gesloten (zie uitgebreider: Huisman en Van Om-
meren 2019, p. 580-584 en 627-662). Voor het veilen van schaarse vergun-
ningen lijken beide soorten overeenkomsten in beginsel mogelijk: er zou 
een bevoegdhedenovereenkomst kunnen worden gesloten, waarbij wordt 
bepaald dat de vergunning pas wordt verleend nadat het bod dat is uitge-
bracht in de veiling is betaald, maar er zou ook kunnen worden gekozen 
voor een uitvoeringsovereenkomst waarbij de betaling van het bod in die 
overeenkomst wordt neergelegd.
aan de bepaalde voorwaarden wordt voldaan.74 Huisman en 
Van Ommeren constateren dat vooral het wettelijk kader 
van de publiekrechtelijke bevoegdheid, met inbegrip van 
het oogmerk ervan, dominant is voor de vaststelling van 
de toelaatbaarheid van de bevoegdhedenovereenkomst. Zij 
pleiten er daarom voor dat de Hoge Raad (explicieter) aan-
sluit bij de door de Afdeling geformuleerde (en hiervoor ge-
noemde) maatstaf met betrekking tot de toelaatbaarheid 
van financiële voorschriften aan een vergunning.75 De (bui-
tenwettelijke) uitvoeringsovereenkomst krijgt (vooralsnog) 
minder aandacht in de jurisprudentie en literatuur dan de 
bevoegdhedenovereenkomst, maar volgens Huisman en 
Van Ommeren is ook bij dit type overeenkomsten met name 
van belang in hoeverre de publiekrechtelijke bevoegdheid 
ruimte biedt om aanvullend te contracteren. Dat betekent 
volgens hen dat op grond van het specialiteitsbeginsel een 
in een publiekrechtelijke overeenkomst gevraagd geldbe-
drag een rechtstreekse bijdrage moet leveren aan de doel-
stellingen van de publiekrechtelijke bevoegdheid.76
De specialiteitseis lijkt dus beperkingen tot gevolg te hebben 
voor een betalingsverplichting in zowel een vergunning-
voorschrift als een uitvoerings- of bevoegdhedenovereen-
komst. Dat een financiële tegenprestatie voor een (schaarse) 
vergunning niet mag strekken tot een ander doel dan waar-
voor de bestuursbevoegdheid is gegeven en ook overigens 
redelijk moet zijn, komt ook naar voren in de casus Capelle 
aan den IJssel. In 2001 wilde deze gemeente een schaarse 
exploitatievergunning voor een speelautomatenhal ver-
lenen waarbij als eis werd gesteld dat een gegadigde bereid 
was een convenant te sluiten met de gemeente waarin de 
exploitant ‘vrijwillig’ bepaalde maatschappelijke bijdragen 
zou willen leveren. In antwoord op Kamervragen heeft de 
minister van BZK gesteld dat de gemeente alleen zaken in 
een convenant kan regelen “die direct verband houden met 
de doelstellingen van de Wet op de kansspelen. Afspraken 
buiten deze doelstellingen zijn niet toelaatbaar als vergun-
ningverlening daarvan afhankelijk wordt gemaakt.”77 Uit 
een raadsvoorstel van de gemeente uit 2004 blijkt dat het 
selectieproces “door interventie van de rijksoverheid” is 
stilgelegd.78
74 Uit o.a. HR 13 april 1962, AB 1962/487, worden de volgende vier voor-
waarden afgeleid. Ten eerste moet de overeenkomst sluitende overheid 
bevoegd zijn om over het voorwerp van de overeenkomst afspraken te 
maken. Ten tweede moet de overheid beslissingsruimte hebben bij de 
bevoegdheid waarover wordt gecontracteerd. Ten derde mag de bevoegd-
hedenovereenkomst de waarborgen van de betrokken publiekrechtelijke 
regeling niet op onaanvaardbare wijze doorkruisen. Ten slotte mag de 
bevoegdhedenovereenkomst niet (anderszins) in strijd komen met het 
recht, inclusief de algemene rechtsbeginselen. Zie hierover uitgebreider: 
Schlössels en Zijlstra 2017, p. 579, randnr. 598, alsmede Huisman en Van 
Ommeren 2019, p. 638. Zie over de doorkruisingsformule en andere for-
muleringen die de Hoge Raad hanteert ook P.J. Huisman, ‘De toelaatbaar-
heid van privaatrechtelijk overheidshandelen: de doorkruisingsformule en 
enige andere maatstaven’, JBplus 2020/1.
75 Huisman en Van Ommeren 2019, p. 644.
76 Huisman en Van Ommeren 2019, p. 660.
77 Aanhangsel Handelingen II 2001/02, 425.
78 Raadsbesluit van 13 december 2014 (Verzameling 2004, nummer 108/a).
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Uit het voorgaande kan mijns inziens worden afgeleid dat als 
het gemeentebestuur schaarse vergunningverlening afhan-
kelijk zou willen stellen van het voldoen van een financiële 
bijdrage (namelijk het financieel bod dat is gedaan tijdens 
de veiling), deze bijdrage op grond van de specialiteitseis 
direct verband moet houden met de doelstellingen van het 
schaarse vergunningstelsel. De voorwaarde dat het finan-
ciële voorschrift kostengerelateerd moet zijn, omdat anders 
niet meer het doel van de regeling rechtstreeks wordt behar-
tigd, is een aanzienlijke beperking voor de mogelijkheden 
van het veilingsinstrument. Een ander aandachtspunt dat in 
het verlengde hiervan ligt, is artikel 13 lid 2 van de Dien-
stenrichtlijn. Dit artikellid bepaalt namelijk dat vergun-
ningprocedures geen ontmoedigend effect mogen hebben 
en de dienstverrichting niet onnodig mogen bemoeilijken 
of vertragen. Eventuele kosten voor de aanvragers in ver-
band met hun aanvraag dienen bovendien redelijk en even-
redig te zijn met de kosten van de vergunningprocedure en 
deze mogen de kosten van de procedure niet overschrijden. 
Vanuit het perspectief van de aanvrager van de schaarse 
vergunning is het bedrag dat hij moet betalen na afloop van 
de veiling, onderdeel van de totale kosten die zijn gemoeid 
met zijn aanvraag. Gesteld zou dan ook kunnen worden 
dat een veiling in strijd is met artikel 13 van de Diensten-
richtlijn. Het te betalen bedrag zal immers hoger zijn dan 
de kosten van de vergunningprocedure. Ook kan een veiling 
een ontmoedigend effect hebben op potentiële aanvragers, 
zeker voor nieuwkomers, omdat dit extra kosten zullen 
zijn die moeten worden terugverdiend. Anderzijds kan ook 
worden bepleit dat de veiling een allocatiemechanisme is en 
het financiële bod daarmee, anders dan bijvoorbeeld leges, 
geen ‘kosten van de vergunningprocedure’ zijn. Mij is geen 
jurisprudentie van het Hof van Justitie bekend over de vraag 
in hoeverre een veiling als allocatiemechanisme voldoet 
aan artikel 13 van de Dienstenrichtlijn. Niet alle schaarse 
vergunningstelsels vallen echter onder de reikwijdte van 
de Dienstenrichtlijn, waardoor voor deze schaarse vergun-
ningen dit in ieder geval geen complicerende factor is.
4.3 Tussenconclusie
Op grond van de specialiteitseis zoals deze naar voren komt 
in vaste jurisprudentie van de Afdeling, moet een financiële 
verplichting dat in een vergunningvoorschrift wordt opge-
nomen kostengerelateerd zijn, omdat anders niet meer het 
doel van de regeling rechtstreeks wordt behartigd. Als ge-
volg van deze eis, lijkt alleen een veiling bij afslag mogelijk, 
omdat in dat geval de hoogte van het bedrag gemaximeerd 
kan worden tot de rechtstreekse kosten die het gemeente-
bestuur maakt. Als het introduceren van een veiling zonder 
opbrengstmaxi malisatie wenselijk wordt geacht dan zou 
ofwel een andere uitleg moeten worden gegeven aan de 
eerdergenoemde jurisprudentie van de Afdeling ofwel een 
wettelijke grondslag in de Gemeentewet kunnen worden 
gecreëerd. 
Met betrekking tot de eerste optie (een jurisprudentiewij-
ziging) is van belang dat die jurisprudentie tot stand is ge-
komen voor reguliere vergunningen en niet voor schaarse 
vergunningen. Gesteld zou kunnen worden dat juist bij het 
veilen van schaarse vergunningen naast de primaire doelstel-
ling van het vergunningstelsel, ook secundaire doelstellingen 
een rol zouden moeten spelen bij de keuze voor het allocatie-
mechanisme. Daarbij kan in het bijzonder worden gedacht aan 
het eerder in paragraaf 3 genoemde argument van de baataf-
roming. In diezelfde paragraaf 3 is echter geconcludeerd dat in 
het kader van de geschiktheidseis de doelstelling van het ver-
gunningstelsel en de beperking van het aantal vergunningen 
relevant is om de geschiktheid van de veiling als allocatieme-
chanisme vast te kunnen stellen. Dit heeft tot gevolg dat het 
belang van mededinging of van baatafroming bij sommige 
schaarse vergunningstelsels geen geschikte (subsidiaire) doel-
stelling zal zijn. Daar komt nog bij dat specialiteit en rechtsze-
kerheid met elkaar verbonden zijn en dat juist bij de verdeling 
van schaarse vergunning een grote rol is weggelegd voor het 
rechtszekerheidsbeginsel.79 Ik betwijfel dan ook of de Afdeling 
een algemene uitzondering op deze specialiteitseis zal willen 
aannemen voor het veilen van schaarse vergunningen. In ieder 
geval is het onzeker hoe de Afdeling zal oordelen over de toe-
laatbaarheid van een veiling door gemeentebesturen. Alleen 
al deze onzekerheid kan tot gevolg hebben dat gemeentebe-
sturen geen gebruik willen maken van dit allocatiemecha-
nisme. De gevolgen zijn immers groot als enkele jaren nadat 
de schaarse vergunningen zijn verleend, de bestuursrechter 
oordeelt dat deze vergunningverlening onrechtmatig was.80 
Vanwege deze hiervoor genoemde redenen komt de andere 
mogelijkheid in beeld, namelijk het toevoegen van een be-
paling aan de Gemeentewet die verschillende allocatieme-
chanismes, waaronder de veiling van schaarse vergunningen 
mogelijk maakt.81 Hiermee wordt het zonder twijfel voor ge-
meentebesturen mogelijk om een schaarse vergunning te vei-
len; mits uiteraard wel aan andere eisen zoals het in paragraaf 
3 genoemde evenredigheidsbeginsel wordt voldaan. 
5. Afronding
In deze bijdrage stond de vraag centraal of het evenredig-
heidsbeginsel en het rechtszeker heidsbeginsel in de weg 
staan aan de mogelijkheid voor decentrale overheden – in 
het bijzonder gemeentebesturen – om bij schaarse vergun-
ningverlening de veiling als allocatiemechanisme te han-
teren. Ik kom tot de conclusie dat beide beginselen geen 
79 In de Vlaardingen-uitspraak overweegt de Afdeling onder meer dat het be-
stuur om gelijke kansen te realiseren een passende mate van openbaarheid 
moet verzekeren met betrekking tot de beschikbaarheid van de schaarse 
vergunning, de verdelingsprocedure, het aanvraagtijdvak en de toe te 
passen criteria. Het bestuur moet hierover tijdig voorafgaand aan de start 
van de aanvraagprocedure duidelijkheid scheppen, door informatie over 
deze aspecten bekend te maken via een zodanig medium dat potentiële 
gegadigden daarvan kennis kunnen nemen (ABRvS 2 november 2016, AB 
2016/426, m.nt. C.J. Wolswinkel en Gst. 2017/55, m.nt. A. Drahmann (Vlaar-
dingen).
80 Zie over de effectiviteit van de rechtsbescherming bij schaarse vergun-
ningen onder meer: J.M.J. van Rijn van Alkemade, ‘Rechtsbescherming bij 
de verdeling van schaarse publieke rechten. Lessen uit de zero base-ca-
sus’, NTB 2012/2, en J.M.J. van Rijn van Alkemade, ‘Overheidsaansprake-
lijkheid voor onrechtmatige verdeling van schaarse publieke rechten’, O&A 
2011/37.
81 In de Gemeentewet zou een bepaling die vergelijkbaar is met artikel 3.10 
Tw kunnen worden opgenomen.
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absolute beperkingen lijken te zijn, maar dat zij de moge-
lijkheden voor gemeentebesturen wel beperken omdat aan 
strikte eisen moet worden voldaan, namelijk aan een ge-
schiktheids- en specialiteitseis. 
De geschiktheidseis houdt in dat als wordt gekozen voor 
een veiling als allocatiemechanisme, bij de totstandkoming 
van de gemeentelijke verordening met het schaarse vergun-
ningstelsel moet worden gemotiveerd waarom een veiling 
een geschikt instrument is om het doel van die gemeente-
lijke verordening te bereiken. Reeds verrichte onderzoeken 
over het veilen als allocatiemechanisme geven geen een-
duidig beeld over de geschiktheid van het mechanisme. 
Gelet op het feit dat op Rijksniveau de veiling een geschikt 
allocatiemechanisme wordt geacht, ligt het voor de hand 
dat dit ook geldt voor verdelingen door gemeenten. Mijns 
inziens kan dit echter niet zo in algemene zin worden ge-
steld, omdat gekeken moeten worden naar de doelstellingen 
van het concrete schaarse vergunningstelsel. Daaruit kan 
blijken dat een selectie op basis van kwalitatieve criteria ge-
schikter is of zelfs dat het moeten betalen van een geldsom 
een averechts effect kan hebben op het bereiken van de 
doelstellingen. In beginsel ligt op het gemeentebestuur de 
bewijslast om aan te tonen dat het gekozen allocatiemecha-
nisme aan het evenredigheidsbeginsel voldoet. 
Met betrekking tot de specialiteitseis is van belang dat de 
veiling resulteert in een verplichting om een geldbedrag aan 
de gemeente te betalen. Is een dergelijke ‘inkomstenbron’ 
voor gemeenten toelaatbaar? Uit vaste jurisprudentie van 
de Afdeling volgt dat een op grond van een vergunning-
voorschrift gevraagd geldbedrag een rechtstreekse bijdrage 
moet leveren aan de doelstellingen van het vergunningstel-
sel. Een veiling waarbij geen maximum aan de veilingop-
brengst wordt gesteld, lijkt hiermee in strijd. Slechts een 
veiling bij afslag zou dan tot de mogelijkheden behoren, 
omdat in dat geval de hoogte van het bedrag gemaximeerd 
kan worden tot de rechtstreekse kosten die het gemeente-
bestuur maakt. Het is onduidelijk of de Afdeling een uitzon-
dering op deze jurisprudentielijn zou willen maken voor 
de verdeling van schaarse vergunningen. Alleen al deze 
onzekerheid kan tot gevolg hebben dat gemeentebesturen 
geen gebruik willen maken van dit allocatiemechanisme. 
Daarom zou overwogen kunnen worden om een bepaling 
aan de Gemeentewet toe te voegen die verschillende allo-
catiemechanismes, waaronder de veiling van schaarse ver-
gunningen, expliciet mogelijk maakt.82 Hiermee wordt het 
82 Terzijde merk ik op dat als de wetgever een dergelijke wetswijziging 
zou overwegen het ook zinvol lijkt om het MDW-rapport uit 2002 en het 
daarop gebaseerde Kabinetsstandpunt te actualiseren. Dit rapport dateert 
van ver voor de Vlaardingen-uitspraak uit 2016 en is sterk beïnvloed door 
de schaarse vergunningstelsels op Rijksniveau die er tot dan toe waren 
(met name frequentievergunningen). Naast dat het voor gemeentelijke 
vergunningstelsels maar de vraag is of de veiling de voorkeursmethode 
zou moeten zijn voor de verdeling van schaarse vergunningen, ontbreken 
in dit rapport ook alternatieve allocatiemechanismes, zoals de loting en de 
verdeling op volgorde van binnenkomst van aanvragen. Een dergelijke ac-
tualisatie van het MDW-rapport door het ministerie van BZK en/of EZK zou 
een zinvolle bijdrage leveren aan de verdere ontwikkeling van de verdeling 
van schaarse vergunningen.
zonder twijfel voor gemeentebesturen mogelijk om een 
schaarse vergunning te veilen; mits uiteraard wel aan an-
dere eisen zoals het evenredigheidsbeginsel wordt voldaan.
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